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La dimension territorial de la Estrategia Europa 2020.
Las regiones europeas en la senda oficial para salir de la crisis

RESUMEN

Este articulo pretende «territorializar» la Estrategia Europa 2020
(ee2020), documento elaborado por la Comisién Europea para que la
Unién Europa supere la actual crisis econémica a través de un creci-
miento inteligente, sostenible e integrador. Adoptada en 2010, se trata
de un instrumento no vinculante formulado para la segunda década del
siglo xx1. La aproximacién metodoldgica consiste en cartografiar y ana-
lizar a escala regional las variables que toma la propia EE2020 para
medir su implementacion.

RESUME

La dimension territoriale de la «Stratégie Europe 2020. Les régions eu-
ropéennes sur la voie officielle pour surmonter la crise - Cet article essaie
de «territorialiser» la Stratégie Europe 2020 (se2020), document élaboré
par la Commission Européenne pour que 1’Union Européenne surmonte
la crise économique actuelle a partir d’une croissance intelligente, du-
rable et inclusive. Adoptée en 2010, il s’agit d’un outil non contraignant
formulé pour la deuxieéme décennie du xxi*™ siécle. L’approche métho-
dologique consiste a cartographier et analyser a 1’échelle régionale les
variables que prend la se 2020 pour mesurer son application.

I. INTRODUCCION

n amplios segmentos de los dmbitos académico y

medidtico, y en general en la ciudadania, parece
haberse instalado la idea de que para salir de la crisis en
la que estamos inmersos las instituciones publicas im-
provisan y no cuentan con una estrategia de calado. Sin
embargo, desde 2010 existe un documento comunitario
de referencia que constituye una estrategia deliberada
de la Unién para que, en palabras del presidente de la
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Comision, José Manuel Durdo Barroso, «Europa surja
mds fuerte de la crisis econémica y financiera» (Comi-
sién Europea, 2010aq, s. p.). Este documento se deno-
mina oficialmente Estrategia Europa 2020 (Ee2020) y
es considerado transcendental, hasta el punto de que la
mayor parte de las politicas europeas que se estan dise-
flando e implantando desde 2010 citan la EE2020 como
documento de base, e incluso la desarrollan en alguna
de sus mudltiples direcciones. De hecho, si la conocida
como Estrategia de Lisboa fue el documento estratégico
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de la Unién para la década 2000-2010 y a lo largo de
la misma se cité profusamente, siendo objeto de deba-
tes politicos, medidticos y cientificos, la EE2020 ha sido
entendida como el marco de actuaciones para la década
2010-2020 en un nuevo contexto caracterizado, ante
todo, por la crisis econémica que, como afirma literal-
mente el propio documento, «ha echado por tierra afios
de progreso econémico y social y expuesto las debili-
dades estructurales de la economia europea» (Comisién
Europea, 2010a: p. 3).

Asi pues, y dada la enorme relevancia de la Ee2020, a
principios de 2011 se planteé en el marco del programa
de investigacion EspoN' una convocatoria para el de-
sarrollo de un proyecto especifico que fuese capaz de
«territorializar» este documento. En la convocatoria se
especificaba que tal objetivo se debia alcanzar mediante
una cartografia europea a escala regional y, cuando fuera
posible, urbana. Este articulo presenta los principales lo-
gros de dicho proyecto, concedido en junio de 2011 a
un consorcio dirigido por la Universidade de Santiago
de Compostela. Sin embargo, antes de iniciar la expo-
sicién, cabe advertir de una dificultad que ha condicio-
nado el progreso de los trabajos: la EE2020 no contiene
una dimension territorial evidente. Dicho de otro modo,
la EE2020 constituye un documento de cardcter estraté-
gico (es decir, no normativo ni vinculante)® y, ademas,
estd formulada a una escala general, sin aspiraciones te-
rritoriales mds alld de una frase puntual en el texto de la
EE2020: «es esencial que los beneficios del crecimiento
econémico se difundan por toda la Unidn, incluso en sus

! ESPON (cuyas siglas originalmente se correspondian con European Spatial
Planning Observation Network, pero cuya actual denominacién oficial es
European Observation Network for Territorial Development and Cohesion) es
el programa de investigacién que pretende apoyar a las politicas de cohesion y
desarrollo territoriales de Europa. Estructuralmente vinculado con las politicas
regionales de la Unién, comenz6 en el sexenio 2000-2006 (espon 2006) y ha con-
tinuado en el periodo 2007-2013 (espoN 2013). La politica de cohesién para el
sexenio 2014-2020 mantiene este programa, que por lo tanto va a tener un tercer
periodo de desarrollo.

2 En este punto, cabe subrayar lo que implica que un documento tenga na-
turaleza estratégica (Zoido y otros, 2000; Pujadas y Font, 1998). En los tltimos
afios se ha discutido sobre si la ordenacién del territorio debe presentar un cardcter
mds estratégico o mds normativo; existen, de hecho, posiciones opuestas y formu-
las variadas de combinacién de ambas, tanto en la prictica como desde plantea-
mientos tedrico-metodoldgicos. No obstante, no se puede negar la popularidad de
los planteamientos de tipo estratégico en la conformacion de las politicas publicas
con incidencia territorial (Davoudi y otros, 2009). Por otro lado, lo estratégico se
utiliza sobre todo «cuanto mayor sea el espacio objeto de atencién», mientras que
lo normativo (la planificacién territorial o el planeamiento urbanistico cldsicos)
tiende a reservarse para escalas de detalle o «territorios mds limitados» (Galiana
y Vinuesa, 2010: p. 29). En este sentido, a escala europea, adquiere mayor sentido
lo primero sobre lo segundo, lo que subrayan autores como Farinés (2010, 2008
y 2006).

rincones mas remotos, reforzando asi la cohesion territo-
rial» (Comisién Europea, 2010a: p. 19). En este sentido,
y sin que se pueda tener en cuenta esta frase anecddtica,
se ha afirmado acertadamente que la EE2020 es «terri-
torialmente ciega» (Bohme y otros, 2011: p. 25)%. Lo
mismo se habia dicho de la Estrategia de Lisboa para
el decenio anterior (Comisién Europea, 20105b; Farinds,
2008) y no parece que se hayan producido mejoras en
este sentido; en una cita axiomdtica con respecto a la
estrategia del periodo 2000-2010 se afirmé que «sin
[su] territorializacién [...] [puede] quedar reducida, en
el mejor de los casos, a un plan de crecimiento econd-
mico» (Farinds, 2008: p. 17). En definitiva, la investiga-
cioén que aqui exponemos parte de un desafio notable, al
tener que «territorializar» un documento que per se es
«aterrritorial».

El procedimiento metodolégico bésico para la con-
secuciéon de este trabajo ha consistido en el cartogra-
fiado de las variables que toma la propia EE2020 para
medir su implementacion. Estas variables se analizan
en relacion con el documento de la EE2020, que a su vez
se despliega en otros tantos documentos oficiales (véase
el apartado 11 de este articulo). Partiendo de la afirma-
cién de que la EE2020 marca la senda oficial para que la
Uni6n salga de la crisis, la investigaciéon permite cono-
cer en qué posicidn se encuentra cada una de las unida-
des territoriales estudiadas en esa direccion deseada. De
hecho, de la EE2020 cabe deducir que una regién dada
que cumpla los objetivos de la misma estard blindada
ante la crisis. En realidad, el proyecto no se ha plan-
teado la idoneidad de la Ee2020 en si misma, sino que ha
centrado sus esfuerzos en conocer cédmo se encuentran
los territorios en relacién con ella. Asi, el objetivo no ha
consistido tanto en evaluar la EE2020 como en inferir su
dimensién territorial. Por ello, tomamos como hipdte-
sis que los territorios desviados del cumplimiento de la
EE2020 estdn lejos de salir de la crisis o se encuentran
mds gravemente afectados por ella. Debe mencionarse
que en este articulo se muestran tnicamente los mapas
mds relevantes, dada la imposibilidad de reproducir la
coleccién cartogréfica elaborada como consecuencia
de la investigacion. Los mapas seleccionados emplean
la escala regional (NuTs2), recurriendo al nivel de los
estados miembros en aquellas variables no disponibles
regionalmente*. En todo caso, plantear la EE2020 a es-

3 Las citas originales en lengua no espafiola son traducidas para facilitar la
fluidez del texto. Todas las traducciones son nuestras.

# Todos los documentos generados en el proyecto se han publicado, o van a ir
publicdndose, en <www.espon.eu/main/Menu_Projects/Menu_AppliedResearch/



LA DIMENSION TERRITORIAL DE LA ESTRATEGIA EUROPA 2020. LAS REGIONES EUROPEAS EN LA SENDA OFICIAL... 213

cala regional es altamente pertinente, pues se aporta con
ello una visién de grano mds fino de sus implicacio-
nes, ya que la evaluacién oficial de la g2020 se pro-
duce siempre a escala estatal’, escala que también suele
privilegiarse en toda la literatura generada en torno a
ella (véanse, entre otros, Colak y Ege, 2013; Pasimeni,
2013; Savova, 2012; Lundvall y Lorenz, 2011, o varias
aportaciones en Samardzija y Butkovié, 2010). De este
modo, la variable regional tiende a permanecer oculta.
En este sentido, el tnico precedente de trabajo a escala
regional de la EE2020 que consideramos notorio se en-
cuentra en un informe de la Comisién Europea (2011a);
sin embargo, en el presente trabajo se ha realizado un
esfuerzo por superarlo en la medida en que aquél sim-
plemente realizaba ranquines de regiones, no aportaba
andlisis interpretativos y contenia un nimero limitado
de mapas.

A continuacién, el articulo se organiza en cinco
apartados. Después de las cuestiones introductorias que
acabamos de aportar, el préximo apartado (1) analiza la
EE2020 y revisa sus principales claves. Tras ello, se abor-
dan tres apartados teméticos que se corresponden con las
prioridades establecidas por la propia EE2020: (1) creci-
miento sostenible, (1v) crecimiento inteligente y (v) cre-
cimiento integrador. Estos tres apartados centrales con-
sisten fundamentalmente en un andlisis de la cartografia
generada en el proyecto que consideramos mds relevante.
Finalmente, las conclusiones (apartado vi) permiten, a
través del desarrollo de un indice agregado, una interpre-
tacién conjunta de la posicion de las regiones europeas
en relacién con la EE2020. Asimismo, el apartado final
también valora criticamente la EE2020 como senda oficial
para la salida de la crisis para las regiones de la Unién.

II. LA ESTRATEGIA EUROPA 2020

La ee2020 comenzé a fraguarse en 2008, se debatié
desde finales de 2009 y se discutié ya de forma oficial
por parte de las diferentes instituciones europeas (el Par-

siesta.html>. [Consulta: 07-01-2013.] En estos documentos se pueden encontrar
las precisiones metodoldgicas pertinentes en relacion con la elaboracién cartogra-
fica, a la seleccién de indicadores o a la interpretacion de los datos, que aqui es
imposible reproducir de forma completa.

> Véase, al respecto, la pdgina de la 2020, en especial la interfaz con
Eurostat de seguimiento estadistico de los objetivos: <http://ec.europa.eu/eu-
rope2020/index_en.htm>. [Consulta: 08-01-2013.] Sin embargo, el Comité de las
Regiones ha realizado ya tres informes de valoracion que someramente toman en
consideracion la escala regional: <http://portal.cor.europa.eu/europe2020/Pages/
Publications.aspx>. [Consulta: 22-01-2013.]

lamento, el Consejo de Ministros, etc.) durante el primer
semestre de 2010. Vista la experiencia negativa de la Es-
trategia de Lisboa®, la presidencia de turno de la Unidn
de aquel semestre tuvo la pretension de que la Eg2020
fuese vinculante para los estados’, intencién que en todo
caso no se materializ6. El documento oficial de la Eg2020
toma forma de una comunicacién de la Comisién pu-
blicada en marzo de 2010 (Comisién Europea, 2010a).
La adopcién final de la E2020 se produjo en el Consejo
Europeo celebrado el 17 de junio de 2010 en Bruselas.
Se ha discutido enormemente acerca de la continuidad
temadtica entre la Estrategia de Lisboa y la Ee2020 (entre
otras contribuciones, Colak y Ege, 2013; Molté, 2012;
Lundvall y Lorenz, 2011; Treidler, 2011; Agh, 2010;
Butkovi¢ y Samardzija, 2010). Esta literatura coincide en
sostener que son parecidas, aunque la EE2020 afiade una
prioridad que estaba ausente en el documento anterior,
la referida a crecimiento sostenible, tal y como se vera
a continuacion. En todo caso, la Estrategia de Lisboa se
consideraba agotada, debido tanto a su evidente fracaso,
como al nuevo marco politico introducido por el Tratado
de Lisboa firmado en diciembre de 2007 y, sobre todo, a
la crisis econémica iniciada en 2008%. De este modo, se
disefi6 un nuevo documento global para la Unién que,
aunque continuista con la estrategia previa, constituyese
una iniciativa renovada.

El propio subtitulo de la EE2020 indica su hilo con-
ductor: «una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador». Es decir, la EE2020 busca ante
todo «crecimiento» y se considera que ese objetivo
maximo debe alcanzarse a través de tres prioridades,
también denominadas «pilares», que, por los propios tér-
minos utilizados, van mas alla de lo estrictamente econo-
mico y abrazan cuestiones sociales y ambientales. En su
formulacién sintética, las tres prioridades son definidas
de la siguiente forma (Fig. 1):

¢ Existe un consenso amplio sobre que los objetivos de Lisboa se han incum-
plido (por ejemplo, Molt6, 2012, o Lundvall y Lorenz, 2011). Esta opinién gene-
ralizada se puede encontrar en documentos oficiales o paraoficiales, por ejemplo
en la evaluacién ad hoc de la propia Comisién Europea (2010¢) o en un libro
patrocinado por la Unién sobre la aplicacién de la Estrategia de Lisboa en Croacia
(en el que se puede leer que «los resultados fueron mds flojos que lo esperado»
[Butkovi¢ y SamardZija, 2010: p. 6]), o en investigacién generada en el seno de
EsPON (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, 2006: p. 24).

7 N.Isenson (2010): «Spain calls for binding eu economic goals, and penal-
ties». Deutsche Welle, 08-01.2010, [en linea] < www.dw.de/spain-calls-for-bin-
ding-eu-economic-goals-and-penalties/a-5098907-1>. [Consulta: 13-01-2013.]

8 De acuerdo con Kotz (2009: p. 1), el afio de inicio de la crisis global que
arranca en Estados Unidos no se puede precisar con exactitud, pero ciertamente
la mayor parte de paises europeos se vieron involucrados en la misma entre 2007
y 2009.



214 ERIA

Fic. 1. Esquema interpretativo de la Ee2020 para el proyecto SIESTA.
Elaboracion propia.

* El crecimiento inteligente consiste en desarrollar
una economia basada en el conocimiento y la in-
novacion.

* El crecimiento sostenible se basa en promover
una economia que haga un uso mas eficaz de los
recursos, lo que se espera redunde en que ésta de-
venga mds verde y competitiva.

* El crecimiento integrador pretende fomentar una
economia con un alto nivel de empleo que pro-
duzca cohesioén social «y territorial», afiade la Co-
misién Europea (2010a: p. 3), una coletilla que,
como ya hemos planteado, no tiene efectos reales
en la prictica.

Estas prioridades son los objetivos generales basicos
que se pretenden conseguir a través de la Ee2020. Tal y
como es facilmente deducible, en su denominacion re-
cuerdan mucho al cldsico modelo de la sostenibilidad dis-
tribuida en tres grandes bloques (econémico, ambiental y
social), popularizado desde la Cumbre de la Tierra de Rio
de Janeiro de 1992 y que frecuentemente se representa en
forma de diagrama de Venn’. Sin embargo, la mencién a
la sostenibilidad en la EE2020 poco tiene que ver con la
comprension general que se tiene de este concepto, tal y
como comentaremos en el apartado m. Sea como fuere,
la Ee2020 pretende llevar a cabo sus tres prioridades ope-
rativas mediante las denominadas «iniciativas emblema-
ticas» (Fig. 1). Podemos caracterizarlas como programas
de la Comisién orientados a asegurar la consecucion de
los objetivos marcados por la EE2020. Estas iniciativas

° Este modelo estd difundido alrededor del planeta. Por citar referencias de
coordenadas muy distintas que tratan esta cuestion, se pueden consultar Panadero
(2010) en Espaiia, Blewitt (2008) en el mundo anglosajén, Capalbo (2008) en
América latina y World Conservation Union (2005) desde una perspectiva insti-
tucional de carécter global.

representan una novedad en la medida en que estaban
ausentes en el desarrollo de la Estrategia de Lisboa. Le-
galmente, se han resuelto una a una mediante sucesivas
comunicaciones oficiales de 2010, excepto una de ellas,
que se aprobé en el afio siguiente (Comisién Europea,
2011b). Estas «iniciativas emblematicas» se asocian a las
tres prioridades ya sefialadas (Fig. 1):

*  «Unién por la innovacién», con la finalidad de
mejorar las condiciones y el acceso a la financia-
cioén en investigacién e innovacién, y garantizar
que la investigacién se convierta en productos y
servicios.

¢ «Juventud en movimiento», para mejorar los re-
sultados de los sistemas educativos, sobre todo el
universitario, y facilitar la entrada de los jévenes
en el mercado de trabajo.

* «Una agenda digital para Europa», con el objetivo
de acelerar el despliegue de internet de alta velo-
cidad y de un verdadero mercado dnico digital.

¢ «Una Europa que utilice eficazmente los recur-
sos», para ayudar a desligar crecimiento econd-
mico y consumo de recursos, apoyar el cambio
hacia una economia con bajas emisiones de car-
bono, incrementar el uso de las energias renova-
bles y promover la eficacia energética.

¢ «Una politica industrial integrada para la era de
la globalizacién», que pretende la mejora del en-
torno empresarial, especialmente para las pymes,
y apoyar el desarrollo de una base industrial
fuerte, capaz de competir a nivel mundial.

* «Agenda de nuevas cualificaciones y empleos»,
para modernizar los mercados laborales y el de-
sarrollo de capacidades laborales de las personas
con el fin de aumentar la participacién laboral y
adecuar mejor la oferta y la demanda de trabajos,
en particular mediante la movilidad laboral.

¢ La «Plataforma europea contra la pobreza» busca
garantizar la cohesion social de forma que el cre-
cimiento y el empleo sean ampliamente comparti-
dos y las personas que sufren de pobreza y exclu-
sion social puedan vivir dignamente.

A efectos de nuestra investigacion, hemos incluido en
la Fig. 1 las politicas regionales y de cohesion. Esto se
debe a que la propia Comisién ha adoptado dos comu-
nicaciones, al mismo nivel que las siete indicadas, que
buscan la consecucion de los objetivos de la EE2020 me-
diante las politicas regionales y de cohesién; en concreto,
relativas a crecimiento inteligente (Comisién Europea,
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2010d) y crecimiento sostenible (2011¢); desconocemos
la razo6n por la que no se ha aprobado una comunicacién
referida a crecimiento inclusivo, cuando precisamente
este dltimo es el que la EE2020 asocia, aunque de forma
somera, a la dimension territorial. Ademas, los ultimos
informes sobre la cohesién territorial elaborados por la
Comisidn, esto es, el quinto en la serie trienal (Comisién
Europea, 2010b) y el séptimo de la serie de situacién que
se elabora cada dos afios (Comision Europea, 2011a),
también han adoptado la EE2020 como referente para
aplicar a escala regional (Colomb y Santinha, 2012). A
su vez, el Comité de las Regiones mantiene una linea de
trabajo sobre la EE2020 a escalas regional y local que, en
lo fundamental, pretende el intercambio de experiencias
de «buenas pricticas» o benchmarking en la implemen-
tacion de la estrategia a esos niveles'. Asimismo, la rele-
vancia de la EE2020 en cuanto a la conformacién de po-
liticas regionales y de cohesién en el periodo 2014-2020
queda confirmada si se tienen en cuenta los documentos
que se estdn negociando actualmente para ese sexenio.
En efecto, el primer objetivo que estd ahora sobre la mesa
estriba en que las regiones europeas puedan cumplir con
las tres prioridades de la EE2020; a su vez, la lista de ac-
ciones propuestas para tal fin reproduce las direcciones
marcadas por las propias iniciativas emblemadticas que se
acaban de resefiar. De hecho, la Agenda Territorial de la
Unién Europea, inicialmente adoptada en 2007, ha sido
readaptada en 2011 para cumplir también con la Ee2020".
Todo ello demuestra la enorme relevancia que se le esta
otorgando a este documento estratégico del decenio en la
conformacién de las politicas europeas y, en particular,
en las de caracter territorial.

Mais allé de las prioridades y de las iniciativas emble-
maticas que estructuran la ge2020, la estrategia propone
ocho objetivos numéricos que se denominan «objetivos
principales». Estos objetivos principales deben ser alcan-

12 Véase <http://portal.cor.europa.eu/europe2020/Profiles/Pages/welcome.
aspx>. [Consulta: 22-01-2013.]

' En realidad, la Agenda Territorial no tiene caricter de documento oficial
de la Unién (algo que si que cumple la EE2020 o las distintas comunicaciones que
la desarrollan) y es aprobada por reuniones ministeriales informales (Colomb y
Santinha, 2012; Bohme y otros, 2011). El entusiasmo en el que frecuentemente se
incurre desde instancias académicas para referirse a la Agenda Territorial choca
con la escasa significacion oficial de la misma en la escena europea. Por otro lado,
y a pesar de los esfuerzos efectuados al redactar de nuevo la Agenda Territorial
después de 2007 (ahora denominada Agenda Territorial 2020) y el trabajo rea-
lizado por Bohme y otros (2011), lo cierto es que la coherencia entre Agenda
Territorial y EE2020 constituye un asunto complejo, por no decir imposible en
miiltiples sentidos. Por ejemplo, no parece producirse una correspondencia di-
recta entre policentrismo territorial (primer principio de la Agenda Territorial) y
crecimiento sostenible (EE2020).

zados en el afio 2020 y sirven para medir los progresos
realizados en el cumplimiento de la EE2020. En otras
palabras, la EE2020 sefiala la direccion que la economia
de la Unién debe seguir y esta orientacion pretende ser
medible a través de determinados indicadores. Es im-
portante subrayar que bajo la Estrategia de Lisboa ya se
definieron objetivos cuantificables que debian alcanzarse
en 2010; incluso, algunos se han reiterado de nuevo en
la EE2020, lo que prueba una vez mds el incumplimiento
de la estrategia marco de la década precedente. En esta
misma direccion, Colak y Ege (2013: p. 661) han sefia-
lado que los indicadores de la EE2020 son mds «realistas»
que los de Lisboa. Sea como fuere, los objetivos prin-
cipales para el horizonte 2020 se pueden resumir de la
siguiente manera:

e EI 75 % de la poblacion de entre 20 y 64 afios
deberia estar empleada.

e El 3 % del piB de la UE deberia invertirse en 1+D.

¢ Los objetivos 20/20/20 en medio ambiente con-
sisten en la reduccion de un 20 % de las emisiones
de gases de efecto invernadero en relacién con el
nivel de 1990 (un 30 % si se dan las condiciones
para ello), un incremento del 20 % de la eficiencia
energética y que el 20 % de la energia consumida
provenga de fuentes renovables.

* El porcentaje de abandono escolar en educacién
secundaria deberia ser inferior al 10 %.

¢ Al menos el 40 % de la generacién méas joven (po-
blacién de 30 a 34 afios) deberia tener estudios
superiores completos.

¢ 20 millones de personas menos deberian estar en
situacion de riesgo de pobreza o de exclusion social.

Tal y como se puede comprobar, excepto en el ul-
timo caso, los objetivos principales son porcentajes. Su
representacion constituye la principal cartografia de este
articulo. Sin embargo, cabe subrayar que el propio docu-
mento oficial de la EE2020 complica la implementacién
de la estrategia mediante estas metas numéricas al reco-
nocer que pueden ser modificadas por los estados miem-
bros: «Para garantizar que cada Estado miembro adapte
la Estrategia Europa 2020 a su situacién particular, la Co-
misién propone que los objetivos de la UE se traduzcan en
objetivos y trayectorias nacionales» (Comisién Europea,
2010a: p. 3). A pesar de la apariencia encomiable de esta
frase, en realidad le resta fuerza a la Eg2020. En efecto,
como veremos en los préximos apartados, los estados
han tendido de forma sistemadtica a «rebajar» las expec-
tativas paneuropeas. De este modo, la suma pafs por pais
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no garantiza que se alcancen los objetivos globales defi-
nidos para la Unién. Mds alld de que ésta sea una cons-
tatacion analitica obtenida a través de la investigacion
realizada, la propia Comisién Europea ya ha reconocido
el insuficiente compromiso por parte de los paises en la
implantacion de la EE2020, en particular de sus objetivos
principales. Esta insuficiencia se ha reflejado ya en los
informes de seguimiento del cumplimiento de la EE2020,
denominados Encuestas anuales sobre el crecimiento o
Estudios prospectivos anuales sobre el crecimiento, cu-
yas versiones de 2011, 2012 y 2013 estan disponibles'.
Asi, en el estudio de 2013 la Comisién Europea (2012:
p. 1) ha sefialado que «[l]a duracién de la crisis no ha
ayudado a que los Estados miembros pudieran seguir
avanzando en el cumplimiento de los objetivos asumidos
en virtud de la Estrategia Europa 2020 [...] y en conjunto
Europa se estd quedando rezagada respecto a sus objeti-
vos». Estos informes conectan con la tradicién iniciada
con la Estrategia de Lisboa de evaluar anualmente los
progresos realizados por cada pais por parte de la Comi-
sion, con escasa fortuna, dicho sea de paso (Colak y Ege,
2013; Moltd, 2012; Treidler, 2011). Sorprendentemente,
las versiones sucesivas de los estudios prospectivos pare-
cen irse desprendiendo de contenidos directamente rela-
cionados con la EE2020. En efecto, en la version de 2013
ha desaparecido el informe de evolucion de la aplicacién
de la misma, que en cambio si que existe para los dos
afios anteriores (Comision Europea, 2011d y 2011e).

III. CRECIMIENTO SOSTENIBLE

La 2020 es muy clara cuando sefiala que la estrate-
gia se ha disefiado ante todo para superar la crisis y recu-
perar la senda del crecimiento. También se propone que
la Unién ponga rumbo hacia una economia sostenible,
entendiendo que «sostenible» es aquel «crecimiento» que
se mantenga en el tiempo. En este punto, son pertinentes
Anton y Gonzalez Reverté (2005: p. 49) cuando afirman
que «la auténtica contradiccion sélo se da en la acepcion
“crecimiento sostenible”, basada en la filosofia del cre-
cimiento continuo, mientras que el concepto “desarrollo
sostenible” se considera mds congruente». Naredo (2007)
lo ha resumido en el axioma «crecimiento insostenible,
desarrollo sostenible», que en la practica denota la con-
tradiccion inherente a la nocién de «crecimiento sosteni-

12 <http://ec.europa.eu/europe2020/making-it-happen/annual-growth-sur-
veys/2012/index_es.htm>. [Consulta: 14-01-2013.]

ble». Desde este punto de vista, el crecimiento sostenible
que propugna la Ee2020 debe entenderse en un sentido
macroeconémico y, como ha indicado Warleigh-Lack
(2010: p. 307), «el uso [por parte de la EE2020] de “cre-
cimiento sostenible” en lugar de “desarrollo sostenible”
no es accidental». Sea como fuere, bajo el paraguas del
crecimiento sostenible se incluyen aspectos tales como la
eficiencia de recursos, las fuentes de energia renovables
o la reduccion de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero. Sin embargo, una de las dos iniciativas asociadas
a este pilar («Una politica industrial integrada para la era
de la globalizacién») afirma textualmente que «Europa
necesita a la industria» (Comisién Europea, 2010e: p. 3);
esa industria «necesaria» consiste en «sectores verdes»,
ciertamente, pero también se consideran sectores estra-
tégicos algunos que estdn muy lejos de la ecoindustria.
La propia iniciativa industrial promueve en su subtitulo
poner «la sostenibilidad en el punto de mira», pero antes
que eso «la competitividad», lo que revela la preeminen-
cia de lo econémico, tal y como Warleigh-Lack (2010:
p- 304) ya ha subrayado. En definitiva, la orientacién de
este pilar es que la superacion de la crisis consista en re-
tomar la senda del crecimiento en la medida de lo posi-
ble teniendo en cuenta el medio ambiente. Esta direccién
no se entiende sé6lo estratégica para el desarrollo de una
ventaja competitiva de la Unién y para el cumplimiento
de acuerdos internacionales (por ejemplo, en el caso de
las emisiones), sino que también es crucial para reducir
la dependencia de fuentes de energia o materias primas
procedentes de paises de fuera de la Union.

Dada la fuerza concedida al crecimiento por parte de
la EE2020 y al particular entendimiento del crecimiento
sostenible por la misma, hemos decidido empezar nues-
tro andlisis por esta prioridad, y no por el crecimiento
inteligente, con cuya exposiciéon empieza la propia es-
trategia. El primer indicador relevante a considerar es
el crecimiento econémico en si mismo, a pesar de no
ser uno de los objetivos principales predefinidos por la
propia Ee2020; en efecto, dejamos los tres oficiales (los
20/20/20) para mas adelante en este apartado 11 e inicia-
mos nuestras consideraciones por lo estrictamente econé-
mico. Como es sabido, hay una larga tradicién de medir
las desigualdades econémicas regionales a través del uso
del indicador del producto interior bruto (PIB) per cdpita
en paridad de poder adquisitivo (ppa) y expresado como
porcentaje de la uE27 (UE27=100). Este uso se confirma
en el empleo recurrente de este indicador por la litera-
tura (por poner dos ejemplos espafioles, Lopez Palome-
que, 2000: pp. 434, 545-546, o Pujadas y Font, 1998: pp.
135-138) y, desde luego, desde instancias europeas (por
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FiG. 2. pIB regional per cépita, en paridad de poder adquisitivo, medido como porcentaje de la media comunitaria (UE=100), 2009. Elaboracién

propia. Fuente: Eurostat 2012.

citar dos informes ya mencionados, Comisién Europea,
2011a: pp. 36-37; 2010b: pp. 11-20); de hecho, éstas lo
han tomado desde hace décadas como la medicion oficial
para determinar la clasificacion de las regiones europeas,
con el conocido umbral del 75 % para considerar un te-
rritorio situado por debajo de él como «pobre». La Fig. 2
cartografia este indicador en el dltimo afio disponible, y
la interpretacion bdsica es que persiste una division clara
entre los territorios situados al este y al oeste del telon
de acero vigente hasta 1989. Las regiones mds pobres se
localizan en Bulgaria y Rumania, en concreto, la més re-

legada es Severozapaden (Bulgaria), con 6.400 ppa per
capita. En contraste, los paises occidentales aglutinan las
regiones mds ricas, con un maximo de 78.000 ppa per
capita en Inner London, lo que multiplica més de doce
veces el minimo de la Unidn.

En cualquier caso, la heterogeneidad es muy marcada
tanto al este como al oeste del antiguo telén de acero.
En primer lugar, las capitales y las grandes ciudades y
areas metropolitanas suelen ser las regiones donde el
indicador adquiere valores mds altos; un modelo que se
aprecia claramente en algunas zonas urbanas de la Eu-
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FiG. 3. Variacion del piB regional per cépita, en paridad de poder adquisitivo, medido como porcentaje de la media comunitaria (UE=100), 2000-2009.
Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012. Nota: el cambio mostrado para Dinamarca es 1999-2009.

ropa Oriental, en paises tales como Rumania, Bulgaria o
la Republica Checa; lo mismo es aplicable en los paises
de Europa Occidental (Suecia, Reino Unido, Finlandia,
Francia, Portugal, etc.). En general las regiones urbanas
presentan un pIB per cdpita mds elevado que las rurales.
La concentracién de las regiones mads ricas se produce
en el arco alpino y en la cuenca del Rin. La extension de
esta macroregion al drea de Londres y el norte de Italia
ha sido la inspiracién para hablar de la «dorsal europea»
o 4rea que constituye el nicleo de la economia del con-
tinente (Pujadas y Font, 1998: pp. 88-90), también cono-

cida mediante la metafora de la «banana azul» (Garcia
Alvarez, 1998: p. 23). Ademis, otras regiones lejos de
esta «banana azul» pueden considerarse ricas en térmi-
nos relativos, como es el caso de determinadas partes de
Irlanda o Escocia; estos paises prueban que una posicion
periférica no necesariamente significa una menor riqueza
econdmica. Aparte del cardcter urbano de las regiones,
las correlaciones significativas y positivas evidentes a
nivel regional entre la buena posiciéon econdmica y la
especializacién en actividades cientificas, tecnoldgicas y
las actividades financieras, demuestra que el desarrollo
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de servicios avanzados se asocia a regiones mads ricas en
términos de PIB.

El cambio del indicador que acabamos de revisar
constituye un mecanismo habitual para contabilizar el
crecimiento en si mismo; lo representamos para la dltima
década disponible (2000-2009) en la Fig. 3. El proce-
dimiento cartografico utilizado se inspira en el sistema
de representaciéon de la Comisién Europea (20105: p.
15), de modo que los verdes indican un crecimiento en
el sentido de que las regiones han escalado posiciones
(medidas en grupos de 25 puntos porcentuales respecto a
la media comunitaria); los amarillos, una situacion esta-
cionaria; y los rojos, una involucién. En términos gene-
rales, y en contra de las conclusiones de Pujadas y Font
(1998: pp. 137-138) a este respecto, que creian que las
disparidades regionales tendian a aumentar, nuestros cal-
culos de la serie del coeficiente de variacién a lo largo
del tiempo sugieren que las disparidades lentamente se
reducen, confirmando las apreciaciones de la Comisién
Europea (201056: p. 16). Sea como fuere, en esta Fig. 3
es notorio que la mayoria de las regiones muestran un
comportamiento estacionario. Sin embargo, algunas de
la Europa Oriental (en especial, la mayoria de la anti-
gua Alemania del Este, Polonia, Eslovaquia, Rumania y
Hungria) mejoran su situacién y lo mismo es aplicable
para zonas de Finlandia, Escocia, Espafia, Portugal, Ita-
lia, Grecia o Chipre. Mientras tanto, un nimero relevante
de unidades territoriales del Reino Unido, Francia, Italia
o la antigua Alemania Occidental se hallan en el patrén
opuesto, con un decrecimiento de la tasa de al menos 25
puntos en relacién con la media. Si la variacion al alza
se puede interpretar como un avance moderado hacia la
convergencia, el debilitamiento de posiciones puede ser
mds bien un efecto estadistico, aunque también puede
esconder en determinados casos una pérdida real de los
resultados econdémicos. En definitiva, si el supuesto ba-
sico de la politica regional y de cohesién de la UE en vigor
desde hace décadas es que las diferencias de crecimiento
entre regiones deberfan aminorarse (Comisién Europea,
2010b; Pujadas y Font, 1998), la direccion es la correcta,
a pesar de que todavia hay margen de mejora.

Cabe prestar especial atencion a las diferentes situa-
ciones regionales presentes en la Fig. 3, con el fin de ana-
lizar hasta qué punto se observa la maxima de la Eg2020
de que el crecimiento se debe extender a todas las partes
de la Unién. Como se ha dicho, el comportamiento regio-
nal més extendido se refiere a aquellas unidades territo-
riales que se muestran estancadas y en realidad no estdn
haciendo progresos. Esta situaciéon inmutable parece es-
pecialmente grave en Europa del Este, donde buena parte

de las regiones han permanecido con menos de 50 puntos
en relacion con la media comunitaria en la ultima década;
estas regiones que aparentemente no progresan han sido
el objetivo tradicional de las politicas de cohesién, pero
en el caso del bloque oriental se debe tener en cuenta que
las mismas sélo se aplican desde 2004. Sin embargo, las
circunstancias especificas de las regiones que empeoran
(cuya naturaleza es heterogénea) deben ser consideradas,
ya que en algunos casos esta tendencia podria implicar la
pérdida de competitividad, un concepto que impregna la
EE2020, en la acepcién mds primaria de este concepto: la
capacidad de crear mds riqueza que la generada por otros.

Mais alld de esta tendencia a medio plazo, es evi-
dente que la EE2020 ha entrado en vigor para combatir
una crisis que azota a la economia europea, aunque es
cierto que con diferente intensidad segun los territorios.
La Fig. 4 informa particularmente del periodo de con-
traccién generalizada, lamentablemente a escala estatal,
dado el retraso en la actualizacién de los datos a nivel
regional. Mientras que algunos estados miembros estan
avanzando en términos de crecimiento y continuando
con la tendencia general positiva anterior al inicio de la
crisis econdmica, otros estan claramente decreciendo. En
este sentido, la divisidn este/oeste, sustancial en los ma-
pas anteriores, no explica el patrén de la Fig. 4. La crisis
econdmica estd teniendo consecuencias graves en las is-
las britdnicas y en algunos paises mediterraneos (Grecia,
Espaiia, Eslovenia, Italia y Portugal, de mayor a menor
intensidad de decrecimiento). Los paises con mejores
resultados en estos mismos afios corresponden a la Eu-
ropa del Este (Polonia en particular casi alcanza el 20 %
acumulado), pero también algunos de Europa central, en
particular Alemania y Austria. Sin embargo, en el este de
Europa el piB también disminuye en Estonia, la Republica
Checa o Eslovenia.

Las razones subyacentes a este mapa de la Fig. 4 son
controvertidas. De hecho, no existe una traduccion di-
recta del patrén general de crecimiento a medio plazo
(Fig. 3) con los cambios experimentados en el periodo
de contraccién 2007-2011 (Fig. 4), lo que implica que las
trayectorias se han visto por lo general truncadas en uno
u otro sentido. Si bien se puede decir que la mayoria de
los paises que estaban por debajo del promedio en térmi-
nos econdémicos experimentan un crecimiento durante la
crisis, no se puede sostener lo contrario. Un dato curioso
es que los paises que comparten el euro se encuentran
principalmente en el lado de los que experimentan con-
traccién (10 sobre 17) en lugar de los que crecen (7 de
17), mientras que, en general, los paises fuera de la euro-
zona estdn expandiéndose econdmicamente (8 sobre 10)
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FiG. 4. Variacion del piB estatal per cdpita, en paridad de poder adquisitivo, 2007-2011. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012. Nota: el cambio
expresado en Rumania corresponde al periodo 2007-2010, ya que no estd disponible el dato de 2011.

en un contexto general de crisis. Sea como fuere, no se
encuentran correlaciones entre la contraccion del piB y el
resto de variables manejadas en este estudio (incluyendo
la deuda publica, frecuentemente citada como causante o
agravante de la crisis).

La ee2020 es especialmente insistente en conectar
competitividad econémica con eficiencia de los recursos
en el marco de la prioridad del crecimiento sostenible. El
mecanismo fundamental que se faculta para que ello sea
posible es la innovacién en tecnologias que permitan lu-
char contra el cambio climético y a favor de la eficiencia

energética, tal y como se pretende materializar a través de
la iniciativa emblemadtica «Una Europa que utilice eficaz-
mente los recursos». Como ya se ha dicho, més alld de la
mejora de la competitividad, la 2020 percibe esta tec-
nologia «sostenible» como una oportunidad geopolitica
(seguridad energética) y como un nicho de creacién de
puestos de trabajo. En este sentido, una direccién detec-
tada por la EE2020 y que se pretende impulsar especial-
mente es el desarrollo de fuentes de energia renovables.
Los progresos alcanzados se miden a través del objetivo
principal de llegar al 20 % de cuota de renovables en el
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FiG. 5. Porcentaje de la energia renovable en el consumo final bruto de energia, 2009. Elaboracion propia. Fuente: EEA.

consumo final bruto de energia. En realidad, este indi-
cador proviene de documentos de la primera década del
siglo xx1, en particular una comunicacién de la Comisién
(2007) y la directiva de renovables aprobada en 2009,
que considera esta meta como objetivo obligatorio (arti-
culo 3, directiva 2009/28/cg). En la Fig. 5 representamos
la ratio actual, en relacién con el horizonte deseado para
2020, a escala estatal, pues este indicador, como en el
resto de los 20/20/20, s6lo existe a ese nivel. Los paises
escandinavos y bdlticos (excepto Lituania) son los me-
jor situados. Como es conocido, los paises escandinavos
disponen de buenas fuentes renovables de energia, sobre

todo hidroeléctricas y geotérmicas, por lo que este pa-
trén en parte refleja las dotaciones naturales. Por encima
del objetivo de la Unién, hay otros tres estados (Austria,
Portugal y Rumania) localizados en distintas partes del
espacio comunitario. Los demds paises estdn por debajo
del objetivo de la EE2020 y, por tanto, deben hacer un
esfuerzo en la presente década para alcanzarlo. Las si-
tuaciones extremas se corresponden con las islas estado
(Malta, Chipre, Reino Unido e Irlanda) y los paises de
dimensiones reducidas (Luxemburgo, Paises Bajos y
Bélgica). Como era de esperar, las islas son muy depen-
dientes de los combustibles importados. Actualmente se
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Fic. 6. Distancia de la intensidad energética, medida en kg equivalentes de petréleo por 1.000 €, de las economias de los estados miembros en 2010
al objetivo principal europeo para 2020. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012.

considera factible que se alcance el objetivo principal de
energias renovables en el conjunto de la Unién para 2020
(Comision Europea, 2011e: p. 4), probablemente por su
carécter obligatorio, que ha estimulado a los paises a fijar
objetivos estatales adecuados y estrategias realistas a tal
efecto.

Otro objetivo establecido por la EE2020 en materia
de energia se refiere a la intensidad energética de la eco-
nomia. Este concepto es complejo y, de hecho, en me-
dios oficiales se ha reconocido la necesidad de afinar su
célculo (Comisién Europea, 20115: p. 11). Aun a fecha

de hoy existen varios métodos contables, a pesar de que
oficialmente se haya optado por una de las posibilida-
des. La complejidad se confirma porque la Comision
Europea (2011d: pp. 9-10, y 2011e: p. 4) ha determi-
nado que la mayoria de los estados miembros no estan
abordando con seriedad este objetivo principal y no van
a cumplirlo, en buena medida (y esto tiene interés de
entrada para este indicador) porque las metodologias de
célculo para fijar los objetivos nacionales difieren o to-
man afios base distintos. Pasimeni (2013: p. 633), desde
una contribucién académica, también ha apuntado que
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la medicién de la eficiencia energética ain no esta de-
sarrollada.

La Fig. 6 utiliza los datos del consumo interior bruto
de energfa por unidad del piB, relacionando de este modo
energia con economia. A medida que un territorio re-
duzca este indicador, su consumo por unidad econémica
serd menor, es decir, mejorard su eficiencia energética. A
partir de la actual media de eficiencia energética comu-
nitaria, hemos calculado la reduccion de un 20 % de la
misma y determinado la distancia a ese objetivo principal
para cada pais. Sélo tres paises han alcanzado ya la inten-
sidad energética propuesta para 2020 (el mejor situado es
Irlanda, seguido de Dinamarca y Reino Unido). En el ex-
tremo opuesto, los paises del Este con economias oficial-
mente socialistas antes de 1989 experimentan una alta
ineficiencia energética y se sitdan lejos tanto de la media
comunitaria actual como de la direccion perseguida para
2020 (de mas a menos ineficientes, Bulgaria, Estonia,
Rumania, Republica Checa y Eslovaquia). La persisten-
cia de industrias pesadas obsoletas en estas economias es
tal vez el principal factor explicativo. Bulgaria, con 671
kg equivalente de petréleo por 1.000 euros, es siete veces
menos eficiente que Irlanda, con 93, o Dinamarca, con
94. En lo que a este indicador se refiere, cabe destacar
que no existe una correlacién directa con las emisiones
de gases de efecto invernadero, ya que hay paises que
tienen elevados niveles de emisiones pero son eficientes
(Alemania o el Reino Unido), mientras que otros mues-
tran niveles preocupantemente altos en ambos indicado-
res (en especial, los paises del Este). Ademads, la eficien-
cia energética tampoco muestra una correlacién con las
energias renovables. Sin embargo, Bohringer, Rutherford
y Tol (2009) sefalan interconexiones potenciales entre
los tres 20/20/20 en términos de mercados de intercam-
bio que se pueden llegar a generar, como ya existen hoy
en dia en gases de efecto invernadero.

El tercero de los objetivos principales 20/20/20 afecta
a la reduccion de las emisiones de gases de efecto in-
vernadero en relacién con 1990 (afio base de Kyoto) y
con una posible disminucién del 30 % si las condiciones
fuesen adecuadas. Se utiliza la denominada «cesta de ga-
ses de Kyoto», y se excluyen las emisiones derivadas de
los usos del suelo, los cambios de los mismos y la silvi-
cultura. Los cdlculos oficiales indican que, para que sea
posible el 20 % menos en 2020, se debe reducir global-
mente un 21 % con respecto a los niveles de 2005 en el
caso de los sectores cubiertos por el régimen de comercio
de derechos de emisién de la Unién y un 10 % por los
sectores que estan fuera de €l (Comision Europea, 2011a:
p- 26), siguiendo una metodologia ciertamente compleja

y sometida a profundas discusiones (Bohringer y otros,
2009; Bohringer, Rutherford y Tol, 2009). La Fig. 7, que
utiliza los datos de la Comisién Europea (2011a) reelabo-
rando la serie de la Agencia Europea de Medio Ambiente,
se refiere a ese 10 %. Se trata del tinico mapa de los obje-
tivos principales en este articulo que no muestra la meta
europea, sino los objetivos estatales, dado que éstos ya
han sido politicamente pactados y se consideran oficia-
les a todos los niveles'. Si esos objetivos se cumplen,
serd posible conseguir la reduccién comunitaria del 10 %
mencionada y, en conjunto, se alcanzard el 20 % de com-
promiso global de la Unidn en esta materia. Por otro lado,
cabe resefiar que esta Fig. 7 compara ese objetivo nacio-
nal con la variacién 2005-2010. Los paises en naranja en
la Fig. 7 son aquellos que ya han alcanzado su objetivo;
en estos casos se producen dos situaciones: (i) estados
que se han impuesto una reduccién de las emisiones de
gases de efecto invernadero para el afio 2020 y ya han lo-
grado dicha disminucién (en particular, el Reino Unido,
pero también Grecia y Chipre); (ii) paises a los que se les
permitié aumentar las emisiones (en la «Decisién para
compartir el esfuerzo», algunos estdn autorizados a in-
crementarlas), pero de 2005 a 2010 han aumentado me-
nos de lo permitido (Malta, Polonia) o incluso muestran
una disminucién (Hungria, Eslovaquia, etc.). En cambio,
los paises en diferentes tonos de azul tienen que redu-
cir sus emisiones y todavia no han alcanzado su objetivo
nacional. Sin embargo, algunos de ellos estan particular-
mente cerca (Italia, Espafia, etc.). Los paises que estdn
mds alejados de sus respectivos objetivos nacionales son
Irlanda, Luxemburgo y Dinamarca, ya que todavia deben
reducir més de diez puntos porcentuales.

Dado que este objetivo principal referente a las emi-
siones de gases de efecto invernadero es politicamente
muy sensible y se ha establecido a través de acuerdos
politicos de alto nivel y decisiones institucionales mul-
tilaterales, vinculantes para los estados miembros, pa-
rece factible su consecucidn, tal y como de hecho vienen
seflalando informes sucesivos de la Comisiéon Europea
(2011d: p. 18,y 2011e: pp. 4, 31) de implementacion de
la e2020. Ademas, la reduccion de la actividad econo-
mica debido a la incidencia de la crisis va a coadyuvar

3 Anexo 11 de la «Decisién n.° 406/2009/ce del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre el esfuerzo de los estados miembros para reducir sus emisiones
de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos
por la Comunidad hasta 2020». Diario Oficial de la Union Europea, 05-06-
2009, pp. 1 140/136-148. El seguimiento de esta politica, conocida abreviada-
mente como «Decisién para compartir el esfuerzo», se puede rastrear en la si-
guiente pagina web: <http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/index_en.htm>.
[Consulta: 18-01-2013.]
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al logro de los objetivos comprometidos en este campo
e incluso a ir mas alla. En este sentido, la crisis actual
podria ser interpretada como una oportunidad para de-
finir una economia mas «sostenible» en el sentido dado
por la EE2020. Politicamente, se deberia ser capaz de
interiorizar esta circunstancia ciertamente relevante,
entre otros motivos porque se preveia que la aplicacion
de los compromisos en reduccién de emisiones fuese a
comportar una pérdida de bienestar e incluso una con-
traccién econémica (Bohringer y otros, 2009; Bohringer,
Rutherford y Tol, 2009); en un escenario en el que tanto

el crecimiento como el bienestar estdn disminuyendo, las
emisiones se reducen pero no son el factor explicativo de
las pérdidas, sino una de las consecuencias.

IV. CRECIMIENTO INTELIGENTE

Tal y como ya hemos argumentado, el crecimiento
econdmico es el objetivo inmanente de la Ee2020, pero
ademas este crecimiento debe ser, ante todo, «inteli-
gente», esto es, basado en el conocimiento y la innova-
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Fig. 8. Porcentaje del producto interior bruto regional dedicado a investigacién y desarrollo, 2009. Fuente: Eurostat 2012. Nota: los datos de Grecia

corresponden al afio 2005.

cion. De hecho, lo «inteligente» se ha puesto de moda en
los ultimos afios a través de conceptos como «ciudades
inteligentes», «regiones inteligentes» o «movilidad in-
teligente». La confianza de la Ee2020 en el crecimiento
inteligente se concreta en la necesidad de incidir en edu-
cacion, investigacion, desarrollo e innovacion (I+D+i) y
sociedad digital, aspectos considerados el motor del cre-
cimiento para la Unién durante la década 2010-2020, y
que se prevé contribuirdn positivamente a la ocupacion,
la mejora de la productividad, el aumento de la compe-
titividad y un incremento de la cuota de mercado global.

A este respecto, enfocaremos nuestras consideraciones a
un andlisis inicial de la geografia del 1+D+i, para después
centrarnos en territorializar las cuestiones educativas. Fi-
nalmente, seleccionamos un ultimo mapa para referirnos
a la sociedad digital.

La ee2020 escoge el porcentaje del piB dedicado a in-
vestigacion y desarrollo para cuantificar el esfuerzo lle-
vado a cabo, considerado clave en términos de empleo
y crecimiento. Este indicador expresa los recursos que
se dedican al mismo, sean gasto publico o privado. La
Fig. 8 muestra la disparidad espacial en estas inversio-
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nes, representdndolas en relacién con el objetivo princi-
pal fijado a nivel de la Unién. En primer lugar, conviene
subrayar que muy pocas regiones alcanzan esta meta, lo
que de entrada arroja una sombra de duda sobre el cum-
plimiento de este objetivo, y mds teniendo en cuenta la
crisis actual, que lo retrotrae. De hecho, la Estrategia de
Lisboa ya incluia este mismo indicador y, visto que no
se pudo cumplir de 2000 a 2010, como ha reconocido
la propia Comisién Europea (2010c: p. 3), reiterarlo sin
mayores garantias para la década siguiente parece teme-
rario, sea a escala estatal (como de hecho, repitimoslo,
hace la Ee2020) o en su derivada regional. Ademads, no
es razonable esperar que el objetivo se consiga en toda
Europa. En efecto, es técnicamente imposible para un
gran nimero de regiones que estdn mal dotadas de base
en I+D y que previsiblemente no serdn capaces de dar un
salto cualitativo en los préximos afios. Por otro lado, la
consecucion generalizada del 3 % no es considerada de-
seable por autores tales como Capello (2012: p. 9), en
la medida en que el 1+D posee efecto acumulativo y no
tiene sentido esperar que todas las regiones alcancen por
un igual la misma masa critica. De cualquier modo, son
muchas las regiones que se estdn tomando el 3 % como
un objetivo estratégico, por ejemplo Catalufia (Condom,
2012), a pesar de la evidente distancia actual respecto de
tal meta (Fig. 8). Sea como fuere, la propia Comisién
ha favorecido la idea de que todas las regiones deben
participar del 1+p mediante la comunicacién relativa a
crecimiento inteligente en la politica regional (Comisién
Europea, 2010d).

En general, las regiones que superan este objetivo
principal se encuentran en Alemania, Bélgica, Suecia,
Finlandia, Reino Unido, Austria, Francia y Dinamarca.
Desde hace afios se ha demostrado la idea de que el +D
se concentra en tres corredores principales, tal y como
aparece en monograficos como el de Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung (2006: p. 30), lo que cla-
ramente se puede comprobar en la Fig. 8 al observar el
patrén de las regiones por encima del 2 %: de Midi-Pyré-
nées a Baviera, de Estiria a Inglaterra y de Dinamarca a
Finlandia. La mayor parte de estas regiones son urbanas,
aunque no necesariamente del primer rango del sistema
de ciudades. Por ejemplo, en Espafia, no s6lo Madrid esta
en la banda alta, sino también el Pais Vasco y Navarra.
Sin embargo, las circunstancias son bastante particulares;
por poner otro ejemplo, en el caso de Midi-Pyrénées, los
valores elevados se explican por la concentracién de un
sector industrial especifico, el aerondutico y aeroespa-
cial, que la sitia por delante de ile-de-France, la regién
capitalina francesa. De hecho, no existe una correlacién

entre la inversién en +D y otras variables consideradas
(excepto, como era de esperar, los recursos humanos en
ciencia y tecnologia), lo que significa que actia como
un factor independiente. En todo caso, las regiones con
menor I+D se encuentran principalmente en el este de Eu-
ropa, pero también en algunas partes del sur de Italia,
Portugal y Espafia; otras regiones individuales muestran
resultados especialmente graves: Galicia, las tierras altas
escocesas, etc. Algunas dreas invierten menos del 0,5 %
del pB en 1+D, especialmente en Bulgaria, Polonia y Ru-
mania. Para este indicador, los objetivos nacionales esta-
blecidos se consideran, por lo general, poco ambiciosos;
a este respecto, las perspectivas de cumplimiento del ob-
jetivo principal europeo son escasas (Comisién Europea,
2011d: p.9,y 2011e: p.4). De hecho, tan sélo tres paises
(Austria, Finlandia y Suecia) se han fijado una meta su-
perior a la comunitaria, y ello responde a que en estos
momentos ya estdn por encima de los valores medios
europeos.

A pesar de que no existe un objetivo principal para la
innovacidn, la constatacion de que el 1+D no necesaria-
mente se traslada en innovacién efectiva y de que las geo-
grafias de ambas difieren (Capello, 2012: pp. 6-8) obliga
a una consideracién concreta de la misma en el marco de
este texto. La Comisién Europea (2010f: p. 42) propone
a través de la iniciativa emblematica «Unidn por la inno-
vacién» su medicién en base a las solicitudes de patentes,
que expresan la habilidad que presentan algunas dreas de
innovar. La Fig. 9 las representa por 1.000 habitantes.
La inmensa mayoria de las patentes emergen en un area
reducida de Europa que incluye Alemania (en particular,
la antigua Alemania Occidental, sobre todo los Ldnder
de Baden-Wiirttemberg y Baviera), los Paises Bajos y el
corredor Copenhague-Helsinki, antes citado, con algunas
regiones puntuales en Francia. En contraste, amplios sec-
tores de la Europa Oriental y de la peninsula ibérica y el
sur de Italia presentan niveles muy bajos en este indi-
cador. Como ya se ha manifestado por parte de Capello
(2012: p. 6), en contra de lo que se podria esperar, las
geografias de la 1+D y de la innovacién no son coinciden-
tes. Por ejemplo, en el nivel alto en Espaiia del peso del
14D en el PB se encuentran el Pais Vasco y Navarra, pero
también Madrid; sin embargo, esta tltima regién no esta
presente en los territorios espafioles lideres en patentes,
en los que si destaca Catalufia. En Francia, la region lider
en 14D en el pB es Midi-Pyrénées, pero en cambio en pa-
tentes destacan Ile-de-France y Rhone-Alpes. Creemos
que las diferencias entre ambas cartografias se pueden
deber a que la innovacién no es tan dependiente del sec-
tor piblico como puede serlo en algunas regiones el 1+D,
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Fi1G. 9. Solicitudes regionales de patentes por 1.000 habitantes, 2008. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat y base de datos OECD-REGPAT 2012.

lo que resulta en una Fig. 8 parcialmente condicionada
por el esfuerzo territorializado de las administraciones y
una Fig. 9 que basicamente refleja la innovacion propia-
mente dicha. La Comisién Europea (2010f) ha manifes-
tado la necesidad de desarrollar un sistema de patentes
unificado, que deberfa tomar el modelo mds avanzado
como referencia: desde el punto de vista de su dimensién
espacial, no hay duda de que se trata del aleman (Fig. 9).

Dentro del crecimiento inteligente, la EE2020 es es-
pecialmente incisiva cuando afirma: «La cuarta parte
de los alumnos leen con dificultad, uno de cada siete
jovenes abandona la ensefianza y la formacién prema-

turamente. Alrededor del 50 % alcanzan un nivel de
cualificaciones medias, pero a menudo no adaptadas a
las necesidades del mercado laboral. Menos de una de
cada tres personas de entre 25 y 34 afios tiene un titulo
universitario, en comparacién con un 40 % en Estados
Unidos y mds del 50 % en Japdn. Segun el indice de
Shangai, solo dos universidades europeas se encuentran
entre las 20 mejores del mundo» (Comisién Europea,
2010a: p. 12). Cabe inferir de esta retahila de considera-
ciones que el sistema educativo de la Unidn tiene graves
debilidades que requieren actuaciones. A pesar de que
los problemas parecen estar presentes en todos los ni-
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Fig. 10. Tasa regional de abandono escolar prematuro sobre la poblacion de 18 a 24 afios, 2010. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012.

veles educacionales segtin esta cita, la EE2020 se centra
mediante los objetivos principales en la educacién obli-
gatoria y en la universitaria. Respecto de la primera, se
registran en varias regiones europeas tasas inaceptables
de abandono escolar prematuro. La segunda, a su vez,
se elige debido a sus conexiones con la investigacion, la
innovacion, la competitividad y la mayor empleabilidad
de los titulados en relacién con los no titulados. La idea
implicita a lo largo de la EE2020 es que la transicién ha-
cia una economia inteligente s6lo es posible a través de
mds conocimiento, lo que se pretende alcanzar mediante
los distintos niveles educativos.

En la Fig. 10 representamos el porcentaje de aban-
dono escolar prematuro (medido como tanto por ciento
de la poblacién de 18 a 24 afios). El objetivo se fija en
llevarlo por debajo del 10 %, meta que ya se estableci6
durante la década de la Estrategia de Lisboa y que no se
alcanzé, pues la Unién todavia hoy presenta una cifra
media del 15 %. En contraste con otros mapas de este
articulo, el patrén en este caso es altamente favorable
a la Europa del Este, donde la mayor parte de regiones
ya han alcanzado el objetivo principal europeo e incluso
presentan ratios inferiores al 5 % en territorios de Es-
lovaquia, la Republica Checa y Polonia. Sin embargo,
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algunos paises del Este como Rumania o Bulgaria no
se encuentran especialmente bien situados. Asimismo,
algunas regiones en el lado occidental muestran buenos
resultados, por ejemplo, en la mayor parte de Austria,
Luxemburgo y Bélgica. En paises como Alemania, Fran-
cia, Reino Unido o Irlanda, o en el Benelux, Escandi-
navia o la regién del mar Béltico, la mayor parte de los
territorios que no alcanzan el objetivo de reduccién de la
tasa de abandono escolar hasta el 10 % estdn muy cerca
de lograrlo. Eso significa que si se aplican las medidas
adecuadas y tienen éxito, las tasas regionales mejora-
rian, y previsiblemente estas regiones cumplirian con el
objetivo principal para 2020.

La Fig. 10 también informa de la situacién preocu-
pante de dreas especificas de Europa. Existen regiones
con tasas de abandono escolar situadas por encima del
30 %, en concreto en comunidades del sur de Espafia
(més Ceuta, Melilla, Baleares y Canarias), Malta y cua-
tro regiones en Portugal (los dos archipiélagos auténo-
mos, mas Norte y Algarve). Las regiones ultraperiféri-
cas presentan unos resultados particularmente malos. En
todo caso, las tasas son especialmente inaceptables en
toda Espaiia (excepto Pais Vasco y Navarra) y Portugal.
Como ya se ha sefialado en numerosos informes, el caso
de Espaiia se debe en parte a que un alto porcentaje de
jovenes abandonaron el instituto durante los afios de ex-
pansién econémica (la conocida ya irénicamente como
«década prodigiosa» de 1997-2007) con el fin de entrar
en el mercado de trabajo cuando habia una amplia oferta
de empleo de baja cualificacién en la construccion, el tu-
rismo o los servicios basicos (Mufioz de Bustillo y otros,
2009); la correlacion moderada entre la tasa de abandono
escolar y el desempleo en el 2010 revela que existe un
vinculo entre ambos indicadores. En efecto, el turismo,
la construccién y los servicios no especializados que
dominan en regiones como el sur de Italia, el Algarve
o Malta podrian ser la razén por la que se producen si-
tuaciones particularmente graves en términos de jovenes
que abandonan la escuela para acceder a un puesto de
trabajo de baja cualificacién. Las regiones que en este
momento tienen un abandono escolar prematuro muy
alto no es probable que alcancen el objetivo del 10 %,
ya que, a pesar de que se pueden realizar mejoras, el
cambio efectivo es lento. De hecho, la aplicacién regio-
nal de la Ee2020 es imposible cuando mas del 45 % de
los nifios no poseen la educacién secundaria, como es el
caso de Azores o Ceuta, un escollo de primera magnitud
para que se pueda hablar de «crecimiento inteligente».
Segin la Comision Europea (2011d: p. 10,y 2011e: pp.
3,31), con los actuales objetivos nacionales no se alcan-

zard el de la Unién en su conjunto. En este sentido, es
decepcionante que algunos objetivos nacionales se ha-
yan establecido lejos del principal comunitario: Malta,
con un 29 %, o Italia y Espafia, con un 15 %. Se trata
de constatar por anticipado el fracaso de una pretendida
determinacion politica.

En la Fig. 11 cartografiamos el otro objetivo principal
de la EE2020 que tiene cardcter educativo, en este caso
referido al nivel universitario, y que toma sé6lo la pobla-
cion de 30 a 34 afios. Antes de referirse al indicador en si,
conviene subrayar que la Ee2020 insiste en mencionar la
relacién entre altas etapas formativas y mayores niveles
de productividad. Segtn las correlaciones calculadas, las
regiones que poseen una alta ratio de poblacién con edu-
cacién superior tienen mds recursos humanos dedicados
alacienciay la tecnologia y al sector de las Tic, presentan
mayor penetracioén de la banda ancha y han desarrollado
servicios avanzados. Estas correlaciones informan sobre
los vinculos multiples entre universidades y economia
en general. En lo que respecta al indicador seleccionado
por la EE2020 para medir la relevancia de la poblacion
universitaria, una vez mas la heterogeneidad territorial
se manifiesta. En general, los paises de la mitad septen-
trional de Europa, mds el conjunto de Francia y Espaifia,
obtienen unos resultados buenos, por encima del objetivo
de la Unién o proximos al mismo, aunque ciertamente
existe dispersion y los porcentajes varian de forma osten-
sible regién a region. En cambio, el cuadrante suroriental
de la Unién y Portugal se encuentran rezagados. Sorpren-
dentemente, la mayor parte de las regiones de Espafia o
de Francia presentan ratios superiores a las de Alemania
o Austria. Esto es seguramente debido a que en estos dos
paises del centro de Europa existen niveles educativos
posteriores a la educacién secundaria obligatoria que no
se contabilizan al no ser universitarios (poseen carac-
ter politécnico) y que tienen una elevada afluencia. En
términos generales, la Fig. 11 muestra que las regiones
urbanas y metropolitanas acostumbran a presentar me-
jores posiciones que las rurales. Por lo general, un gran
nimero de graduados universitarios permanecen donde
han realizado sus estudios superiores porque hay oportu-
nidades profesionales; esa es la situacién de las capitales,
como Londres, Copenhague, Oslo, Estocolmo, Bruselas,
Paris, Madrid, Dublin, etc. Estas areas urbanas ademas
atraen poblacién con educacién terciaria de otras partes,
lo que incrementa sus ratios respectivas. Ese también es
el caso de regiones como el Pais Vasco, Navarra, Utrecht,
Escocia y el norte de Escandinavia, donde las universi-
dades regionales, junto con las oportunidades de empleo
adecuadas, juegan un papel crucial. Cabe mencionar que
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FiG. 11. Porcentaje regional de poblacién de 30 a 34 afios con estudios superiores, 2010. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012.

algunas regiones que en la actualidad presentan pun-
tuaciones altas estdn siendo afectadas por la crisis (por
ejemplo, el norte de Espafia o Irlanda); en estos casos es
previsible una «fuga de cerebros» hacia otras dreas donde
haya oportunidades de trabajo acordes con el nivel de es-
tudios alcanzado.

Para este indicador de educacidn superior, la tasa pro-
medio en el afio 2010 para toda la Unién era del 33,5 %;
dicho punto de partida convierte el objetivo comunitario
para 2020 en ambicioso. En cuanto a los objetivos na-
cionales, existe de nuevo una marcada variedad. Por lo
general, los paises que estdn préximos a alcanzar o ya

han alcanzado el objetivo de la Unién han fijado obje-
tivos nacionales altos (Irlanda se ha impuesto una meta
del 60 %), mientras que los més alejados los han estable-
cido por debajo del umbral del 40 % (Rumania, el pais
que menos apuesta por este indicador, pretende llegar al
26,7 % en 2020). Segtin la Comisién Europea (2011d: p.
10,y 2011e: pp. 3, 31), los actuales compromisos nacio-
nales no favorecen el logro del objetivo comunitario. En
su conjunto, permitirfan llegar a 37,5 % en 2020, es decir,
por debajo de lo establecido en la EE2020. Sin embargo,
la propia Comision Europea (2011e: p. 3) ha indicado
que el incremento de esta tasa en 2009-2010 permite al-
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Fig. 12. Porcentaje regional de personas que nunca han utilizado un ordenador, 2011. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012. Nota: Francia,
Alemania, Grecia y Polonia se muestran a nivel Nuts1. Los datos de Croacia, Dinamarca, Suecia, Reino Unido, Paises Bajos y la ciudad auténoma

de Ceuta son de 2010. El dato de Bulgaria es de 2007.

bergar esperanzas de que se consiga el objetivo princi-
pal. De hecho, nuestros datos para el periodo 2000-2010
muestran un aumento general del 224 % al 33,5 %; este
incremento proyectado a la década siguiente permite
pensar que se puede llegar a alcanzar, a diferencia de lo
que sucedia con el indicador anterior sobre abandono
escolar prematuro (para el mismo decenio, del 17,6 %
al 14,1 %), cuya evolucién es mds lenta y, por lo tanto,
parece tener un cardcter mas estructural y un comporta-
miento més dificil de modificar.

Como se ha referido més arriba, la EE2020 pone espe-
cial énfasis en el pilar de crecimiento inteligente para el
desarrollo de la sociedad digital, que es basicamente en-
tendida como la promocién de tecnologias de la informa-
ci6én y la comunicacién (Tic) en general, e Internet en par-
ticular, especificamente a través de conexiones de banda
ancha. Aunque la EE2020 no le dedica a esta cuestién un
objetivo prioritario, si que disefia una iniciativa emblema-
tica especifica: «Una agenda digital para Europa». Dentro
de la misma (Comisién Europea, 2010g: pp. 45-46) se pro-
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ponen una serie de indicadores de medicién cuya dispo-
nibilidad a escala regional es escasa. En este sentido, nos
ha parecido expresiva la Fig. 12, en la que representamos
el porcentaje de poblacién regional que nunca ha utilizado
un ordenador. Se trata de una medicién del considerado
«analfabetismo digital» (para cuya discusion conceptual
se puede recurrir a Martin, 2008, o Bawden, 2001). Este
indicador constituye asimismo uno de los mecanismos
para determinar la «brecha digital» presente entre perso-
nas, sociedades o territorios; entre miiltiples referencias
que han trabajado con este concepto, conviene subrayar
la propia Comisién Europea (2005) en la década pasada,
mediante uno de los documentos que se consideran ante-
cedentes ultimos de la vigente «Una agenda digital para
Europa» y que de hecho incidia en la manifestacion terri-
torial de la «brecha digital» en «dreas infradotadas». La
Comision Europea (2010g: p. 46) sefiala que el porcentaje
de personas que nunca han utilizado Internet deberia pasar
del 30 % en 2009 al 15 % en 2015; lamentablemente, esta
base de datos no existe a escala regional, pero se puede
afirmar que una precondicion para el acceso a Internet es
la utilizacién del ordenador (Fig. 12), aunque es cierto que
en la actualidad Internet es accesible a través de telefonia
mévil y otras tecnologias de desarrollo reciente. Sea como
fuere, la cartografia que ahora nos ocupa permite obser-
var que el sureste de Europa, junto con el sur de Italia
y el Alentejo, presentan porcentajes especialmente bajos,
mientras que los paises escandinavos, los Paises Bajos,
buena parte del Reino Unido y algunas otras regiones de
Europa pricticamente no tienen analfabetismo digital.
La patente division en anteriores cartografias entre este y
oeste, 0 entre norte y sur, es mas matizada en la Fig. 12.
En todo caso, este mapa claramente sugiere que la agenda
digital no puede omitir la dimensién espacial, pues existe
una brecha digital muy marcada entre regiones.

V. CRECIMIENTO INCLUSIVO

El tercer pilar de la EE2020 hace referencia a la crea-
cion de empleo, para lo que se confia en la reforma del
mercado de trabajo y el reciclaje profesional continuo a
través del desarrollo de habilidades y capacidades a lo
largo de toda la vida laboral. A la vez, esta prioridad pro-
cura la reduccién de la pobreza y la exclusién social. En
este sentido, la intencion bdasica consiste en aumentar la
tasa y la calidad del empleo, en particular para los co-
lectivos vulnerables (mujeres, jovenes, inmigrantes, tra-
bajadores de edad avanzada, etc.), de modo que se man-
tenga la cohesidn social. El énfasis en estas cuestiones

se justifica en dltima instancia por parte de la EE2020 en
base a razones economicistas: se defiende que Europa
tiene que aprovechar al maximo su potencial laboral para
afrontar los retos del envejecimiento de la poblacién y la
creciente competencia global. La relacion entre la cues-
tién laboral y la pobreza se explicita sobre todo a través
del desempleo, pues, debido a la destruccién de puestos
de trabajo que se estd produciendo a consecuencia de la
crisis econdmica, se prevé un aumento del nimero de
personas pobres.

En lo referido al empleo, la Fig. 13 representa los por-
centajes regionales de empleo en relacion con el umbral
del 75 % para la franja de edad de 20 a 64 afios que se
fija la EE2020. Teniendo en cuenta que en 2011 la Unién
alcanzaba un 68,6 % en esta ratio, se entiende que al-
canzar este objetivo del 75 % no es una tarea fécil, espe-
cialmente en el periodo actual, marcado por la recesién
econdémica, donde la destruccién de puestos de trabajo
es grave en amplios sectores y el desempleo es cada vez
mayor. En todo caso, el dato general de la Unién se des-
agrega en una variacion territorial enorme. De entrada,
varias regiones superan el umbral, aunque esta circuns-
tancia Unicamente se da en 7 de los 27 paises miembros,
como es visible en la cartografia. La Europa nérdica es
la macrorregion con mayor peso de regiones con tasas de
empleo altas o muy altas, siendo Suecia el tnico pafs en
el que todas las regiones se encuentran por encima del
objetivo europeo. Asimismo, el Reino Unido, Alemania,
Austria y Holanda presentan varias unidades territoriales
con la ratio por encima del 75 %. Por el contrario, en la
Europa mediterrdnea y en el bloque oriental una serie de
regiones estdn muy lejos de este objetivo principal. En la
Europa oriental algunas de las regiones con peores resul-
tados han experimentado una reestructuracion industrial,
pero otros territorios que sufrieron el mismo proceso que
en el antiguo bloque del Este (o en paises como el Reino
Unido o Francia) han superado este reto y, de hecho, hoy
en dia se encuentran cerca de alcanzar o sobrepasan ya el
objetivo del 75 %. Los extremos en esta gradacién son
sorprendentes: las islas Aland en Finlandia, tienen un
porcentaje del 84 %, mientras que Campania, en Italia,
no llega al 44 %, de modo que la regién que peor se sitia
casi tiene porcentualmente la mitad del poblacién ocu-
pada que el territorio que mejor se encuentra.

En el sur de Europa, Espafia e Italia muestran una
enorme disparidad territorial en su interior: sus regiones
del norte estan muy cerca de la media comunitaria y algu-
nas de ellas incluso se encuentran cerca del objetivo del
75 %; sin embargo, si nos desplazamos progresivamente
hacia el sur, la tasa empeora, con el minimo de Campania
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Fig. 13. Porcentaje de poblacion activa sobre el total regional entre 20 y 64 afios, 2011. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012.

ya mencionado, que en el caso de Espaiia se da en Ceuta
con un 50 % y Andalucia con un 52,6 %. En general se
puede argumentar que la escala estatal es importante para
explicar el patrén de la Fig. 13 en el sentido de que, den-
tro de cada estado miembro, las distintas regiones mues-
tran puntuaciones similares. No obstante, los casos de
Italia y Espafia son particularmente desconcertantes dada
su ostensible variacién interna que, en lo geografico, se
dispone de forma latitudinal.

El empleo es percibido en el seno de la EE2020 y de
su desarrollo como un aspecto central y, de hecho, me-
rece un apartado entero en el Estudio prospectivo anual

sobre el crecimiento 2013, un documento donde el resto
de prioridades de la EE2020 son tratadas de forma epidér-
mica. La sensacion general que transmite esta evaluacion
para 2013 tiene un marcado acento pesimista:

Teniendo presentes las débiles perspectivas de crecimiento y
el desfase entre la recuperacion econdémica y la recuperacion del
mercado de trabajo, no hay ninguna perspectiva de mejora inme-
diata o automadtica de la situacién del empleo. Ello plantea un reto
importante tanto para el conjunto de la UE como para los paises mds
afectados, y exige una accién mds decidida por parte de las auto-
ridades ptiblicas y los interlocutores sociales. (Comisién Europea,
2012: p. 11).
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Fig. 14. Distancia en porcentaje de la poblacién en riesgo de pobreza o exclusién social en 2010, en relacién con la poblacién fijada como objetivo
europeo para 2020 en cada unidad territorial. Elaboracion propia. Fuente: Eurostat 2012.

La documentacidn derivada de la EE2020, en especial
la «Agenda de nuevas cualificaciones y empleos», insiste
en una serie de soluciones que la Comisién envia a los
estados miembros, tales como limitar las cargas fiscales
que graban la contratacioén o la denominada «flexiguri-
dad», es decir, medidas de organizacion flexible del tra-
bajo; se recurre, asimismo, a la movilidad laboral dentro
de la Unién (Comisién Europea, 20104), esto es, movi-
mientos migratorios desde zonas con altas tasas de paro
hacia dreas con posibilidades de empleo. Cabe subrayar
que las instituciones comunitarias han lanzado adverten-

cias reiteradas sobre la gestion del tema del paro por parte
de los estados y, en este sentido, han indicado que «Atun
en el caso de que todos los estados miembros lograsen su
objetivo nacional, la UE en su conjunto seguiria sin alcan-
zar el objetivo del 75 %» (Comisién Europea, 2011e: p.
3); pero, de hecho, tampoco los estados alcanzardn sus
propias metas que ya de por si no permiten llegar al hori-
zonte marcado por la EE2020.

En relacién con la pobreza, como ya se ha indicado,
el objetivo principal marcado es la reduccién de veinte
millones de personas pobres para 2020, tratdndose del
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unico indicador que no es un porcentaje, lo que de en-
trada complica su representacion cartografica. Por nues-
tra parte nos vemos en la obligacién deontolégica de
comentar que, si en 2010 habia més de 115 millones de
pobres en la Unién, aceptar politicamente una disminu-
cion de veinte para 2020 puede ser considerado factible y
aceptable, pero desde luego es frustrante, porque ello im-
plica conformarse colectivamente con que casi cien mi-
llones de personas sigan siendo pobres de aqui a una dé-
cada. En relacién con la definicién del indicador utilizado
por la Unidn, cabe subrayar su cdlculo inextricable, que
ha sido objeto de criticas por autores tales como Nolan y
Whelan (2010)'%. A efectos de este articulo implica que
s6lo se puede tomar como fuente de los datos la facilitada
por Eurostat mediante una serie ya cerrada. Esos datos se
ofrecen a escalas distintas segin los paises y hay varios
estados para los que no se puede obtener ninguna desa-
gregacion (Fig. 14). La serie se expresa en porcentaje de
poblacién pobre por unidad geografica, pero el indicador
es un volumen total, para lo que se ha procedido a calcu-
lar el nimero de personas pobres por unidad geogréfica.
Si la disminucién de veinte millones de personas pobres
implicaria una reduccion de -17 % a escala de la Union,
se asume que todos los territorios tienen que bajar ese
porcentaje homogéneamente y se obtiene la «poblacion
pobre deseada» para 2020, de ahi que todos aparezcan
en la Fig. 14 en escala de azules y ninguno pueda repre-
sentarse en naranja, el color asociado al «objetivo cum-
plido». La diferencia entre la poblacion pobre actual y la
«deseada» en 2020 para cada unidad territorial es el dato
que se representa en la Fig. 14.

De este modo, y en la medida en que se compara la
situacién actual con la que se fija como objetivo para
2020, las regiones con un mayor porcentaje de personas
pobres se encuentran logicamente a mayor distancia del
horizonte marcado al final de la década. Asi, las regio-
nes de Bulgaria y Rumania son las peor posicionadas,
pero en la misma situacién se encuentran Campania y
Sicilia (Italia) o Ceuta y Extremadura (Espafia). En las
propias Italia y Espafia hallamos regiones como Navarra
(la tercera de toda la Uni6én con menor distancia respecto
del objetivo europeo) o Trentino-Alto Adige/Siidtirol (la

4 Como sintesis, estadisticamente las personas en riesgo de pobreza o ex-
clusion social son aquellas que cumplen al menos con una de las tres condiciones
siguientes: (i) se encuentran en riesgo de pobreza (aquellas personas que viven
en hogares con una renta inferior al 60 % de la renta mediana equivalente por
Estado miembro); (ii) sufren privacién material grave; (iii) viven en hogares con
intensidad de trabajo muy baja. Cada una de estas tasas presenta a su vez una
compleja metodologia de cdlculo (Nolan y Whelan, 2011). Nos hemos referido
pormenorizadamente a ello en Feal y otros (2013).

cuarta), cuyo esfuerzo tendrd que ser escaso porque el
porcentaje actual de poblacién pobre ya es, comparativa-
mente, muy bajo. Sea como fuere, la variacién territorial
de este indicador es ostensible y tiende a mostrar cémo
las regiones mds meridionales de Europa, junto con las
de Bulgaria y Rumanfa, se encuentran muy rezagadas en
lo que a lucha contra la pobreza se refiere. También en
Polonia y Letonia vemos regiones con situacion particu-
larmente gravosa.

En lo que a objetivos nacionales se refiere, en rea-
lidad dnicamente 18 de 27 paises se han tomado la
molestia de establecerlos de forma comparable al co-
munitario, mientras que los otros, o no plantean obje-
tivo nacional (2), o bien utilizan indicadores distintos o
para horizontes temporales diferentes (7). Entre los 18
que han decido desarrollar el objetivo de la EE2020 en
materia de pobreza, y partiendo del dato ya aportado
de que la reduccion comunitaria debiera ser de -17 %,
ningtin Estado miembro prevé ese -17 %, sino porcen-
tajes siempre inferiores tales como, empezando por el
mds alejado, -3,7 % (Holanda), -7 % (Portugal), -7.8 %
(Malta), -10,9 % (Eslovenia), -12,8 % (Espafia), etc.; y
si bien Holanda puede argumentar que su poblacién po-
bre es ahora porcentualmente reducida, no pueden decir
lo mismo el resto de los paises con porcentajes tan débi-
les en relacion con el pactado a nivel de la Unién. Asi,
segtin la Comisién Europea (2011e: p. 4), se calcula que,
de cumplirse estos objetivos nacionales, se reducirian
unos doce millones de personas pobres, que se quedan
bastante por debajo de los veinte comprometidos. Ante
tales desoladoras evidencias, Arriola (2012) ha hablado
de una «incapacidad politica» en lo que a pobreza se
refiere por parte de las instituciones comunitarias, que
culmina en la rocambolesca propuesta contenida en el
informe de seguimiento de la EE2020 correspondiente
al afio 2012 de cambiar el indicador con el objetivo de
aminorar estadisticamente la pobreza en Europa (Co-
misién Europea, 2011e: pp. 18-19). «La impotencia de
las politicas contra la exclusién se refleja en [esa idea],
donde se propone como medida fundamental para luchar
contra la pobreza... jmodificar el criterio de clasifica-
cion de la poblacién en riesgo de exclusién!» (Arriola,
2012: p. 35). Por todo lo dicho en materia de lucha con-
tra la pobreza, y se trata de una observacién que enlaza
ya con las conclusiones de este trabajo, no nos parece
fundamentado que se pueda caracterizar la EE2020 como
«una vision de la economia social de mercado» y que la
Comisién actde de forma «valiente y clara» en su im-
plementacidn, tal y como optimistamente afirma Lazaro
Aratjo (2012: p. 149).
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VI. AMODO DE CONCLUSIONES

La investigacién realizada ha permitido mostrar la
relevancia de la dimensién regional de la Ee2020. En
este sentido, la conclusién mds destacada es que el cre-
cimiento inteligente, sostenible e integrador que busca la
EE2020 no parece que se vaya a conseguir, no sélo en
funcién del horizonte temporal fijado, sino sobre todo
en términos espaciales. Individualmente, los objetivos
principales de la EE2020 no se cumplirdn en la inmensa
mayor parte de las regiones. A pesar de que se haya reco-
nocido oficialmente que no todas las regiones pueden o
deben alcanzarlos (Comisién Europea, 2011a),la enorme
brecha para un gran niimero de territorios pone en duda
la operatividad y conveniencia de la estrategia. Por otro
lado, como hemos ido desgranando, los objetivos nacio-
nales suponen por norma rebajar los horizontes comuni-
tarios, de modo que la aplicacién pais a pais del marco
comunitario no garantiza la consecucién de los hitos
comunes, como de hecho ya ha reconocido la Comisién
Europea (2012, 2011d y 2011e) en informes sucesivos
al respecto. Se trata por lo tanto de una constatacién de-
cepcionante, que ha llevado a plantear a algtn autor si la
EE2020 no estd «demasiado lejos de ella misma» (Colak
y Ege, 2013).

Con el fin de evaluar el cumplimiento general de
la EE2020, hemos calculado un indice agregado de la
misma. Este indice mide la distancia de cada region res-
pecto a los ocho objetivos principales de la EE2020. Una
region puntda 100 si ha alcanzado los ocho objetivos en
el afio 2010, mientras que la regién tedricamente mas
alejada de cada uno de los ocho objetivos obtendria un
0. Este indice agregado se representa en la Fig. 15 para
2010, teniendo en cuenta que hay tres objetivos cuyos
indicadores sélo estdn disponibles a nivel estatal (los
20/20/20) y un cuarto tiene escalas diferentes en funcién
del pais (personas en riesgo de pobreza o exclusion so-
cial). El primer aspecto sobre el que cabe reflexionar es
que la interpretacion del indice estd fuertemente marcada
por el hecho de que la Eg2020 abarca, como se ha dicho
al principio de esta contribucién, una amplia gama te-
mdtica, gama que ha sido especificamente traducida en
objetivos. Esto significa que, aunque las regiones que
puntidan mejor suelen lograr o estan préximas al logro de
los ocho objetivos, todas las regiones en las posiciones
intermedias se encuentran en situaciones muy diferentes
que varian de un caso a otro e implican diferentes combi-
naciones de razones para situarse en esa posicion media;
para estas «regiones intermedias» el camino hacia la con-
secucion de la EE2020 es muy variado y politicamente no

proceden recomendaciones genéricas. De hecho, dos re-
giones con calificaciones iguales en la Fig. 15 pueden de-
ber sus respectivas puntuaciones a realidades muy dife-
rentes. A este respecto, cabe insistir en que la naturaleza
de la EE2020 es plural y el objetivo del indice agregado es
reflejar su cumplimiento general a escala regional, en lu-
gar de analizar cada uno de sus temas constitutivos como
se ha hecho a través de los apartados 11, 1v y v.

La Fig. 15 muestra que las primeras posiciones se al-
canzan en las regiones escandinavas, ademds de en buena
parte de Alemania, varias regiones francesas, determina-
das dreas del sur de Inglaterra y zonas aisladas de Austria
y Eslovenia. En Suecia, cinco regiones registran un indice
superior al 90, con los maximos de toda la Unién con un
93,35 en Ostra Mellansverige, Sydsverige y Vistsverige.
El excelente posicionamiento de los territorios nérdicos
en relacién con la EE2020 ha sido ya subrayado por Co-
lak y Ege (2013: p. 676) o Pasimeni (2013: p. 621). En
general, se puede afirmar que todos estos territorios en la
banda alta del ranquin cumplen ya con la EE2020, aunque
estadisticamente ninguno llegue al objetivo principal en
todos. Por el contrario, las peores posiciones (y por tanto
las regiones mds alejadas de la consecucion de la EE2020)
se localizan en el este de Rumania, Eszak-Magyarorszig
(Hungria), el sur de Italia, Malta y el sur de Espafia, mas
las Islas Canarias y las dos ciudades auténomas nortea-
fricanas. Algunos de estos territorios en la banda inferior
del ranquin no alcanzan ni 40, obteniendo Sicilia el mi-
nimo (32,7), seguida de Malta (33,8) y Ceuta (34) o, casi
en el mismo escalafén, Campania (34,4). En estos casos
tan extremos la consecucién de la EE2020 constituye una
quimera y serfa necesario un enorme cambio (tanto en
lo socioeconémico como en lo ambiental) para tomar la
senda de la EE2020. Una vez mds, en la Fig. 15 cabe des-
tacar el caso de Espaifia, con regiones situadas en cuatro
rangos distintos en el mapa, desde Ceuta (34) en el mds
bajo de todos hasta el Pais Vasco (75,7) y Navarra (74,8)
a las puertas del mas alto, a pesar de que, como se ha di-
cho, tres variables (las 20/20/20) no estan regionalizadas.
Sea como fuere, esta extraordinaria dispersién hispana
nos hace insistir de nuevo en la pertinencia de la escala
regional para gestionar la EE2020. Asimismo, este resul-
tado coincide con nuestra idea de que «la principal divi-
sién que se establece en el mapa [autondmico espafiol]
viene dada por el régimen fiscal diferente que se aplica a
Euzkadi y Navarra, y que apela a los seculares derechos
forales. De hecho, en ambos territorios y de acuerdo con
sus competencias estatutarias se ha podido desarrollar
una hacienda propia, frente a la situacién de las restan-
tes autonomias donde la agencia tributaria dependiente
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FiG. 15. Indice agregado de la EE2020 por regiones, 2010. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012.

del gobierno central recauda una amplia mayoria de los
tributos y luego transfiere una parte de los mismos para
financiar las CC. AA.» (Lois, 2009: p. 19).

Esta Fig. 15 nos da pie a comentar que en términos
generales los valores de la Europa oriental son peores que
los de la occidental, de modo que la division derivada del
desaparecido tel6n de acero en cierto modo atn sigue Vvi-
gente. De todos modos, las regiones de las capitales del
Este puntian mejor que el resto de sus paises respectivos
y ya se encuentran en los valores medios europeos: Ma-
zowieckie (Varsovia) en Polonia, Kozép-Magyarorszag
(Budapest) en Hungria, Yugozapaden (Sofia) en Bulga-

ria, Bucuresti-Ilfov (Bucarest) en Rumania, etc. Pero esta
Europa oriental rezagada en lo que a la EE2020 se refiere
se encuentra en realidad superada, por el margen inferior,
por las regiones mds meridionales de Europa. En efecto,
Colak y Ege (2013: p. 679) ya han constatado que los
nuevos paises de la Unién incorporados a partir de 2004
no se estdn comportando en relacién con el cumplimiento
de la Ee2020 peor que los antiguos estados miembros (la
Unién de quince miembros). De este modo, la conclu-
sion fundamental que obtenemos del andlisis espacial de
la EE2020 es que la brecha mds significativa no es tanto
entre el este y el oeste, sino sobre todo entre el tercio sur
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Fig. 16. Evolucién del indice agregado de la EE2020 por estados miembros, 2005-2010. Elaboracién propia. Fuente: Eurostat 2012.

de Europa y el resto, de modo que se puede afirmar que la
Europa mediterrdnea se muestra en la practica descolgada
de la Ee2020. Conectando con la hipétesis planteada al
inicio de este articulo consistente en que aquellos territo-
rios desviados del cumplimiento de la EE2020 estdn mds
lejos de salir de la crisis o se encuentran mds gravemente
afectados por ella, nos parece evidente que la Europa me-
diterrdnea sufre un mayor impacto de la recesion y tiene
un largo camino por delante para dejar atrds la crisis. En
todo caso, conviene apuntar que esta conclusion es priva-
tiva de nuestra investigacion a escala regional, pues los
estudios elaborados con datos estatales tales como Colak

y Ege (2013), Pasimeni (2013) o Savova (2012) no per-
miten una mirada tan detallada y, por lo tanto, no apuntan
con tanta nitidez como en este trabajo a que es la Europa
del extremo sur la que merece mayor atencion.

Este indice que acabamos de analizar es estdtico. Una
visién evolutiva acerca de si los territorios caminan hacia
la consecucién de la EE2020 o, por el contrario, se dis-
tancian de ella, s6lo es posible a escala estatal y para el
ultimo quinquenio disponible 2005-2010 (Fig. 16), dado
que no existen series temporales de datos regionalizados
para los ocho indicadores seleccionados. Plantearnos si
los paises evolucionan en la linea de la 2020 o invo-
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lucionan permite reforzar las consideraciones anteriores
sobre la clasificacion actual e inferir si la direccién es la
correcta o no. En general, se puede afirmar que la Unién
progresa adecuadamente en el sentido de que la mayoria
de los paises parecen estar mejorando (19 sobre 27). Sin
embargo, entre estos 19 paises que aparentemente expe-
rimentan una mejora general, el balance ha de matizarse,
en tanto que cuatro empeoran en los cinco objetivos
principales socioeconémicos y otros cuatro empeoran en
los tres principales de indole ambiental. Este ultimo es
el caso de Eslovaquia, Chipre, Bulgaria y Portugal, aun-
que los indicadores que empeoran son diferentes en cada
pais. El caso de los estados miembros que empeoran en
lo socioecondémico es mds crucial, ya que tres paises en
particular (Espafia, Grecia e Italia) muestran una dismi-
nucién dramadtica en este grupo de objetivos principales,
en particular debido a un aumento sustancial del desem-
pleo y, directamente correlacionado, de la pobreza. En
estos tres paises la mejoria en los objetivos ambientales
compensa la involucién socioecondémica y resulta en un
aparente avance general en la linea de la Ee2020. Pero
este avance en temas ambientales y energéticos es arti-
ficial en cuanto que estd motivado por los niveles decre-
cientes de la actividad econdémica, reflejados automética-
mente en una contraccién del consumo energético y de
las emisiones de gases de efecto invernadero.

De esta complejidad inherente al cédlculo de un indice
agregado de la EE2020 se puede inferir una especie de ten-
sion (o tal vez contradiccion) constante en el seno de la
estrategia. En efecto, la dimensién ambiental presenta una
l6gica y los aspectos socioecondmicos, otra, y no necesa-
riamente van correlacionadas, antes bien, se comportan en
direcciones opuestas. Esta falta de correspondencia ya ha
sido detectada por Pasimeni (2013: p. 621), quien sefiala
que existe correlacidn entre crecimiento inteligente y cre-
cimiento inclusivo, pero no entre estos dos y crecimiento
sostenible. En este sentido, nuestro punto de vista es que
la debilidad tedrica y conceptual en la nocién de creci-
miento sostenible definida en la EE2020 (que se traslada
directamente en los indicadores escogidos como objetivos
principales oficiales que hemos ido revisando a lo largo
de este articulo) dificulta en buena medida una coheren-
cia interna de la estrategia. Warleigh-Lack (2010), estu-
diando los objetivos principales ambientales de la EE2020,
ya ha mostrado su frustracién cifiéndose a la prioridad del
«crecimiento sostenible» (sic), concepto que como hemos
visto adolece de fundamentos cientificos (véanse Naredo,
2007, o Anton y Gonzalez Reverté, 2005).

En udltima instancia, pensamos que es necesario incidir
en dos ideas principales sostenidas en este articulo. En

primer lugar, nuestro andlisis ha permitido ir aportando
evidencias de la debilidad de la EE2020. Creemos que
esta fragilidad no tiene que ver tanto con las prioridades
identificadas por la EE2020 (que son encomiables y pro-
bablemente sean un cauce adecuado para reforzar la eco-
nomia de la Unién en un contexto de crisis y, a la vez, de
creciente y desafiante competencia global) como con el
disefio mismo del instrumento. En efecto, el fiasco de la
Estrategia de Lisboa probaba la necesidad de desarrollar
un tipo de documento distinto para la presente década, y
no reiterar sus errores estructurales. Pero ese escenario ha
sido finalmente el caso. En este sentido, Lundvall y Lo-
renz (2011) o Treidler (2011) ya habian anticipado que la
EE2020 estaba abocada al fracaso porque en buena medida
adolecia de las debilidades de la Estrategia de Lisboa, em-
pezando por su cardcter no vinculante. Nos parece, como
Erixon (2010) ha afirmado, que el centrarse en competen-
cias que no son propias de la Comisién (educacion, po-
breza, etc.) le resta legitimidad a la EE2020 y desde luego
descarga en los estados miembros su desarrollo, algo que
(como hemos visto en estas paginas a través de los obje-
tivos nacionales que tedricamente deben desarrollar los
comunitarios) sesga el proceso. Compartimos en este sen-
tido la visién de Colomb y Santinha (2012) acerca de que
la «agenda planificadora» de la Unién (Ee2020, Agenda
Territorial, etc.) es débil en comparacion con la politica
macroeconomica, esta ultima claramente determinante.
Es mds: ambas se contradicen de forma constante. De he-
cho, no se puede decir que en el momento actual la lucha
contra la pobreza o las inversiones en educacion sean una
prioridad real de las instituciones comunitarias (ni por lo
general de las estatales), sino mds bien la macroecono-
mia, con determinaciones persistentes como la austeridad.
En definitiva, una mayor fuerza vinculante de la EE2020
podria ser una via adecuada para alcanzar el crecimiento
inteligente, sostenible e inclusivo que se persigue.

En segundo lugar, hemos mantenido a lo largo de
nuestra reflexién que las variaciones regionales en rela-
ci6én con la EE2020 son muy significativas, de modo que
el habitual tratamiento estatal de este documento en lo
politico-institucional, en las estadisticas o en la reflexion
cientifica es claramente insuficiente. Si al principio de
este articulo habldbamos de una Ee2020 «territorialmente
ciega» (Bohme y otros, 2011: p. 25) o «aterrritorial», fi-
nalmente podemos decir que la heterogeneidad territorial
resultante de su andlisis mediante cartografia es tan rele-
vante que la territorialidad es inmanente y desde luego
debe ser activamente tenida en cuenta en lo sucesivo. Por
eso no puede suceder lo mismo que ocurri6 con la Estrate-
gia de Lisboa, cuya desterritorializacién fue en su dia letal
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(Farinds, 2008). En este sentido, es pertinente que emer-
jan estrategias y planes a escala regional que desarrollen
el marco europeo, como por ejemplo en el caso espafiol
ha llevado ya a cabo Catalufa®. El rol del Comité de las
Regiones, del que se ha hablado al inicio de este articulo,
parece clave en este sentido. Que no sean estrictamente
aplicables todos los objetivos principales para cada una
de las regiones (Comisién Europea, 2011a) no implica
que no constituyan una direccién pertinente. De hecho,
asi se ha reconocido ya de facto por parte de la Comisién
Europea (2010d) al proponer las estrategias regionales
de especializacién inteligente para desarrollar la Eg2020,
que van a devenir obligatorias para la recepcion de fondos
de cohesion en el sexenio 2014-2020. La mencién a la
«cohesion territorial» en la EE2020 (Comisién Europea,
2010c: p. 3), aunque irrelevante en origen, puede ser el
punto de partida para una mayor entrada territorial. Es-
tamos persuadidos de que s6lo mediante una territoria-
lizacién activa llevada a cabo por las instituciones a es-
cala subestatal (tanto regiones como ciudades), la EE2020
puede tener éxito en su direccién fundamental de ayudar
a la Unidn a salir de la crisis a través de un crecimiento a
la vez sostenible, inteligente e inclusivo. En caso contra-
rio, estaremos en la «via muerta» preconizada por Arriola
(2012) en relacién con el objetivo de pobreza, pero que tal
vez sea extensible al conjunto de la EE2020 si no se incide
en la lectura territorial de la crisis, y de su salida.
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